COMENTARIOS A LA INICIATIVA DE LEY
DE ASISTENCIA SOCIAL

Legislar en materia de asistencia social significa dar respuesta for-
mal a problemas sociales.

Representa encauzar las inquietudes, acciones y esfuerzo de la so-
ciedad para atender necesidades, superar el bienestar de los indivi-
duos y grupos. En este sentido, la asistencia social constituye una
alta y valiosa expresién de solidaridad. Este fue el objetivo de
la Iniciativa de Ley de Asistencia Social, presentada ante la H. Ci-
mara de Senadores por un gripo de sus miembros el 28 de octubre
de 1997.

La asistencia social ha evolucionado, se ha institucionalizado y pro-
fesionalizado. Asi, de simple forma de dar o ayudar, comprende aho-
ra toda accién dirigida a propiciar el apoyo, la integracién social y
el sano desarrollo de los individuos o grupos vulnerables, los que
estdn en riesgo o en condiciones de desventaja. La finalidad es aten-
der emergencias, fortalecer las capacidades y procurar, cuando sca
el caso, la reintegracién de los sujetos al seno familiar, laboral y
social, asi como incorporar a los grupos al desarrollo social.

En la asistencia social, los sistemas se multiplican al ritmo de la
complejidad de los hechos sociales y se definen a través de las ac-
ciones comunitarias fundamentales. Los sistemas, con la finalidad pri-
mordial de hacer justicia social, definen los cauces para lograr el
orden o equilibrio social, mediante la combinacién de funciones,
principales y complementarias a través de ajustes.

La solucién a las carencias o deficiencias materiales corresponde,
en primer término y como obligacién politica, al Estado, quien es
responsable del bienestar social. La politica social contiene tanto me-
didas preventivas como acciones correspondientes a las oportunida-
des educativas, la oferta de empleo, los beneficios tributarios y, en
general, toda otra circunstancia relacionada con los niveles y sistemas
de distribucién de la riqueza. Igualmente funcionan programas de
proteccién social.

La administracién de la asistencia social publica opera de diversas
maneras, con influencia de factores histéricoculturales de los cuales
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depende la prevalencia de la asistencia laica o religiosa, asi como la
formacién de principios inspiradores como los de universalidad y
gratuidad.

La funcién administradora de la prestacién de servicios asistencia-
les no es privativa ni exclusiva del Estado. La autoridad politica estd
obligada a reconocer ¢l interés de la propia sociedad por contribuir
al alivio de la penuria humana. Debe, por lo tanto, buscar las causas
generadoras de las necesidades y marginaciones, correlacionarlas y
analizar circunstancias y condiciones. Formalizar, e incluso fomentar
la solidaridad entre los individuos y propiciar las actitudes de la
llamada asistencia social privada, cuyo origen en principio radica en
la filantropia propiamente dicha. Actitudes cada vez con mayor par-
ticipacién de la llamada sociedad civil, tanto por su organizacién
como por su influencia y campos de accién. Paralelo a ello, tiene
responsabilidad para vigilar el funcionamiento de los servicios asis-
tenciales, sus resultados, el comportamiento de los dadores y de los
receptores, participacién y respuesia.

Por otra parte, es relevante el animus donandi del aportador par-
ticular y el estado veridico de necesidad del beneficiario o receptor
para reconocer y garantizar sus derechos. Fl primero debe contar
con la certeza del destino de su patrimonio, canalizado a las obras
por él dispuestas, aun posi-mortem, y recibir el apoyo de las autori-
dades al avalar sus servicios. El mejor cjemplo lo constituye el be-
neficio de la deduccién en el pago de los impuestos.

La importancia de la accién asistencial, tanto de las instancias pi-
blicas como de las instituciones particulares, requiere precisiones. En
primer lugar, qué es la asistencia social. Después, quiénes la brindan,
quiénes la reciben, cémo se ejecutan las acciones, quiénes las realizan
fisica o materialmente, en dénde se prodigan y cudles son los prin-
cipios inspiradores y reguladores.

Las preguntas anteriores flotan en la sociedad mexicana con gran
expectacién por su respuesta. Estas inquictudes motivaron la organi-
zacién de foros de consulta popular convocados por la H. Cimara
de Senadores. Las ponencias presentadas constituyeron el material
bédsico de anilisis, tanto por las inquietudes como por las opiniones
y propuestas de solucién. Destaca, de manera contundente, la preo-
cupacién por crear normas modernas, viables y eficaces en la pro-
curacién y administracién de servicios sociales para la asistencia; la
definicién de la asistencia y la determinacién de sujetos prestadores
y receptores. Se detectd, ademads, una profunda inquietud por impe-
dir el fraude, la desorganizacién y ¢l derroche de recursos.



INICIATIVA DE LEY DE ASISTENCIA SOCIAL 569

El proyecto resultante recogié las conclusiones de los foros y se
redacté conforme a las reflexiones, producto de prolongadas reunio-
nes de andlisis y discusién entre representantes de instituciones pi-
blicas y privadas relacionadas con el estudio y la administracién de
asistencia social, entre ellas, la Comisién de Asistencia Social de la
H. Cimara de Senadores, el Sistema Nacional para el Desarrollo In-
tegral de la Familia, el Departamento del Distrito Federal, las secre-
tarias de Salud y de Hacienda y Crédito Piiblico, el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, el Centro Mexicano para la
Filantropia y la Junta de Asistencia Privada del Distrito Federal.

La legislacién mexicana contempla normas sobre asistencia social
publica y privada. Respecto de la primera existe una cierta unifor-
midad, a partir de la celebracién de convenios tnicos entre el Sis-
tema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia y los gobier-
nos de las entidades federativas, con la promulgaciéon de las respectivas,
leyes y con la creacién de los sistemas estatales DIF. Los principios
inspiradores, los programas, los sistemas de evaluacién de prioridades
y otros renglones mis sobre la asistencia social encauzados bajo este
sistema revelan un auténtico esfuerzo unificador de criterios.

En el campo de la asistencia social privada ha ocurrido algo dis-
tinto. Al no existir una ley nacional ni un sistema asistencial a nivel
federal, en virtud de la competencia local sobre la materia, cada
Estado resuelve sus necesidades wonforme a normas diversas. Algunas
de esas leyes son obsoletas, de gran antigliedad y, en otros casos,
no existen disposiciones especificas. No obstante que los c6digos ci-
viles contemplan la creacién y ciertos requisitos para el funciona-
miento de fundaciones e instituciones civiles sin d4nimo de lucro, no
lo hacen sobre su modus operandi ni el animus donandi de las mismas.

Algunos Estados previeron o suplieron tal deficiencia con la inte-
gracién de normas en su legislacién de asistencia social publica, pero
es evidente la carencia de criterios unificadores y la realidad presenta
un cuadro incongruente y desigual.

La desigualdad normativa no es un caso extraiic o grave en una
Federacién, sin embargo resultaria confuso el caso en que acciones
calificadas como asistenciales para un estado de la Repiiblica no lo
sean, en idénticas condiciones, para otro estado.

La iniciativa consta de 74 articulos integrados en 12 capitulos,
ademds de tres disposiciones transitorias.

El primer capitulo, referente a las disposiciones generales, deter-
mina el dmbito de validez y la fundamentacién constitucional de la
ley, ademids de definir la asistencia social; el segundo epumera en
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forma enunciativa a los sujetos de la asistencia, tanto a los presta-
dores como a los receptores; €l tercero a los servicios asistenciales,
y ¢l cuarto sc refiecre a la coordinacién entre la Federacién, los es-
tados y el Distrito Federal en materia asistencial,

El capitulo quinto crea y establece las bases para el funcionamien-
to del Sistema Nacional de Asistencia Social entre cuyos integrantes
sobresale €l Consejo Nacional de Asistencia Social. El capitulo sexto
define al Sisterma Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
con una doble funcién, la que ha venido desarrollando hasta ahora
y la de organismo coordinador de las relaciones entre los integrantes
del Sistema Nacional de Asistencia Social.

El capitulo séptimo hace referencia a las instituciones publicas de
asistencia social, y el octavo a las privadas. El Directorio Nacional
de las Instituciones se prevé en el capitulo noveno. Los siguientes:
décimo, décimo primero y décimo segundo se refieren a las certifi-
caciones, estimulos y reconocimientos e inspeccién y vigilancia de las
instituciones de asistencia. La iniciativa culmina con tres disposicio-
nes transitorias.

En relacidén con ¢l titulo de esta Iniciativa, debe mencionarse que
durante toda la discusidén del anteproyecto, en la Comisién de Asis-
tencia Social del Senado de la Repiblica, se manejé la denomina-
cién de Ley General de Asistencia Social; sin embargo, poco tiempo
antes de presentarse como iniciativa al senado, se cambié por Ila
denominacién actual, esto es, se suprimié el calificativo de general.
Este cambio obedece, desde nuestro punto de vista, a una duda
constitucional que se tenia sobre el anteproyccto y que puedce resu-
mirse de la siguiente manera.

En primer término, era claro que el vocablo “general” no hacia
referencia a la gencralidad lisa y llana que caracteriza a cualquier
ley, sino mids bien al contenido de la misma, ya que se trataba de
un ordenamiento juridico en el cual se pretendia que la Federacién,
a través del Congreso de la Unién, estableciera las bases para que
las entidades federativas, en ¢l dmbito respectivo de sus competen-
cias, las tomaran en consideracién al momento de legislar; podria
decirse, aunque adeclante lo matizaremos, que se trataba de una ma-
teria que nuestro sistema constitucional reconoce y denomina como
concurrente. Siendo esto asi, consideramos que el cambio de nombre
era lo de menos, toda vez que el contenido de cualquier ley no es
producto de su titulo, sino més bien este ultimo depende del con-
tenido de aquélla.



INICIATIVA DE LEY DE ASISTENCIA SOCIAL 57

Ahora bien, si al suprimir el calificativo de “general”, se hubiera
pretendido cambiar su contenido, entonces nos encontrarfamos sim-
plemente ante una ley de naturaleza federal y no general (la ley
“general”, en cambio, siempre es federal), que no podria establecer
bases en una materia que sélo corresponde a las entidades federati-
vas, de acuerdo con el articulo 124 constitucional, y que el articulo
122, base primera, fraccién V, inciso i, reconoce tratindose de las
competencias del Departamento del Distrito Federal, a menos que
con la ley federal se quisiera establecer una coordinacién de activi-
dades entre ambos niveles de gobierno, como efectivamente preva-
lecié en la iniciativa y sobre lo que mas adelante volveremos.

Con el calificativo de “general” en el anteproyecto de ley, se man-
tenia la concurrencia entre la Federacién y las entidades federativas
en materia de asistencia social, correspondiéndole a aquélla la adop-
cién de bases generales que sirvieran para un posterior desarrollo
legislativo mads arménico y como criterio de uniformidad. Esto, en
principio, era coherente a la naturaleza de la competencia en ma-
teria de salud, ya que se introdujo la asistencia social en el campo
de la salud, considerindose un servicio bisico de ésta. Sin embargo,
en la misma Ley General de Salud se le considera una materia ex-
clusiva de las entidades federativas, por lo que se rompié la concu-
rrencia. De cualquier manera, como la asistencia social reviste un
interés general de la nacién, resultaba indispensable que la Federa-
cioén participara con las entidades federativas para establecer las bases
de regulacién de aquellos estados que no han legislado, o bien uni-
formar las legislaciones ya expedidas.

Fue asi, entonces, que en lugar de hacer referencia a la concu-
rrencia, se hizo a la “coordinacién”. El criterio utilizado para incluir
este cambio obedecié principalmente a la idea de que, como no se
hacia propiamente una distribucién de competencias, era mis correc-
to considerar que las que existen; es decir, las de las entidades fe-
derativas, no cambiarian, pero si serian objeto de una coordinacién
por parte de la Federacién, a semejanza de la Ley que Establece las
Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad de 11 de
diciembre de 1995,

Con estas perspectivas fue que se trabajé en el anteproyecto, com-
prendiendo siempre a la asistencia social en la materia de salud,
segin lo establecido en los articulos 4o. y 73, fraccién XVI, constitu-
cional. La Iniciativa se fundamenté en el pdrrafo cuarto del articulo
40. constitucional, al interpretar que junto con la Ley General de
Salud, pueden expedirse otras como la presente iniciativa, ya que la
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referencia a “la ley”, en el articulo 40. de la Constitucién, tiene un
sentido genérico y no tnico.

Con base en la participacién coordinada de la Federacién con las
entidades federativas en materia de asistencia social, se delined el
objeto de la iniciativa, el cual consiste en sentar las bases para la
promocién de un sistema nacional que coordine la asistencia social
publica y privada e impulse la participacién de la sociedad y del
gobierno en la materia (articulo 2).

Para llevar a efecto la mencionada coordinacién, la iniciativa es-
tablece una enumeracién no limitativa de facultades que se le otor-
gan a la Federacién (articulo 14), con total respeto a las competen-
cias de las entidades federativas, incluso a otorgarse la posibilidad
de transferir alguna de aquellas en favor de estas ultimas. Ese respeto
sc hace patente en el articulo 17, al indicarse que las atribuciones
de los Estados en materia de asistencia social se regirin de confor-
midad con las disposiciones que cstablezca su legislacién local. So-
bresalen de entre estas facultades la formulacién y conduccién de
una politica nacional, la coordinacién del Servicio Nacional de In-
formacién; la vigilancia en el dmbito de competencia de la iniciativa
y el otorgamiento de estimulos y prerrogativas de dmbito federal
para fomentar el desarrollo de servicios asistenciales, en el marco de
las prioridades nacionales.

En el articulo 19 de la iniciativa se dispone que la coordinacién
de las actividades asistenciales se llevarda a cfecto mediante acuer-
dos de coordinacién, los que pueden celebrarse entre la Federacién
y las entidades federativas o bien entre estas iltimas. Con objeto de
asegurar csta colaboracién, en el mismo precepto se indican las bases
minimas de estos instrumentos. Destaca a este respecto la difu-
sién que debe darse a los acuerdos de coordinacién, pues estd pre-
visto que sc publiquen tanto en el Diario Oficial de la Federacidn
como en el érgano oficial del gobierno respectivo.

Para determinar el objetivo de la iniciativa fue imprescindible, por
la dindmica social, actualizar 1a definicién de la asistencia social, en
relacién con la Ley General de Salud. El contenido del articulo 3o.
asume los posibles 6rdenes de la condicién de necesidad: intelectual,
fisico, mental, educativo, econdmico, social, biolégico y moral. En
atencién a éstos, contempla tres perspectivas asistenciales: la preven-
tiva, la sustitutiva y la complementaria o de superacién, por medio
de acciones de promocién, previsién, prevencion, proteccién y reha-
bilitacion.
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La definicién de asistencia social cubre la posible circunstancia de
modificacién de caracteristicas de grupos actuales de débiles, o los
petfiles propios de las condiciones y el estado de necesidad. Para
su funcionalidad contribuye con la enunciacién de sujetos beneficia-
rios. Con la amplitud conceptual se concurre a atenuar la insatisfac-
cién de necesidades o a satisfacerlas plenamente, en relacién con el
desarrollo integral del individuo.

Por lo que respecta a los sujetos receptores de la asistencia social,
se considerd cuales deben ser las caracteristicas generales que deter-
minan que un sujeto pueda encontrarse en estado de necesitar ayuda
asistencial. La caracteristica comin determinada fue la de estar im-
posibilitados para atender su subsistencia, reciperacién o superacién
© que se encuentren en situacién de desamparo y no cuenten con
la posibilidad de¢ hacer frente a sus circunstancias {(articulo 4). En
atencion a diversas peticiones formuladas en las reuniones de los
grupos que analizaron el anteproyecto, la iniciativa establecié ade-
mis de la caracteristica comin, una amplia enumeracién, no limita-
tiva, de los posibles sujetos de la asistencia social (articulo 5). De
especial interés se consideran a los menores, fas mujeres y ancianos
en circunstancias especiales.

Por primera vez se establecen en un ordenamiento de este tipo
ciertos derechos a los sujetos receptores de la asistencia. Su especial
situacién de vulnerabilidad no implica la falta de reconocimiento a
cllos: derecho a recibir los servicios que presten las instituciones de
asistencia, sin ningun tipo de discriminacién, y derecho a una total
confidencialidad respecto a sus condiciones particulares (articulo 9).
Correlativamente a los derechos, se establece como obligacién para
los sujetos receptores la de participar, en la medida de sus posibili-
dades, en su capacitacién, rehabilitacién e integracién (articulo 10).

En la iniciativa se reconoce que la prestacién de los servicios asis-
tenciales corresponde en forma prioritaria al Estado, pero sin que
la actividad estatal menoscabe la libertad de las personas juridicas
de cardcter privado para participar en la prestacién de esos servicios
(articulo 6). Los servicios considerados como asistenciales cubren una
amplia gama de actividades, desde asesoria y proteccién juridica,
orientacién sicoldgica, alimentaria, prevencién y atencién al desam-
para y a la invalidez, por citar algunos de los servicios enumerados
(articulo 11).

Como objetivo central de la iniciativa se crean las bases para la
construccién de un sistema nacional de asistencia de integracién mul-
tiple, cuyo objetivo es acoger tanto a las instituciones publicas como



574 INGRID BRENA / PATRICIA KURCZYN / EDGAR CORZO

a las privadas y a todas las dependencias federales y estatales, asi
como a los érganos desconcentrados que realicen actividades relacio-
nadas con la asistencia. El Sistema Nacional para el Desarrollo Inte-
gral de la Familia, DIF, denominado en la iniciativa como el organismo,
serd el responsable de coordinar las relaciones entre los integrantes
del Sistema (articulo 30),

De esta manera se concede al DIF una doble funcién, por un lado,
continuar con la organizacién y las atribuciones conferidas por la Ley
sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social anterior y, por el otro,
las especificas en materia de asistencia. Destaca la coordinacién de
acciones para orientar el destino de los recursos que, en materia
de asistencia social, realicen las dependencias del gobierno federal,
la elaboracién del Programa de Asistencia Social, la elaboracién del
Directorio y del Servicio Nacional de Asistencia Social y la certifica-
cidén a las instituciones de asistencia social. Directamente el organismo
atenderd, asesorard y orientard a los individuos ¢ grupos que soliciten
tratar asuntos relacionados con la asistencia social. En el mismo texto
se regula la constitucién y funcionamiento del DIF.

El Consejo Nacional de Asistencia serd parte medular del sistema,
cuyo propodsito €s crear un espacio institucional a la concertacion de
los sectores piiblico y privado y su finalidad, la promocién y apoyo
de acciones asistenciales. En este foro, las distintas voces interesadas
en la asistencia serin oidas y atendidas, sobre todo en la formulacién
del Programa Nacional de Asistencia. Las politicas y acciones rela-
cionadas con la asistencia serdn ¢l resultado de consensos entre los
distintos integrantes del Consejo.

En la iniciativa se definen a las instituciones asistenciales, diferen-
ciando su caricter publico o privado en funcién de su constitucién
y operacién por organismos gubernamentales, federales, estatales o
municipales, en el primer caso, o por personas morales del sector
privado en el segundo (articulos 7 y 8). Las instituciones que operen
legaimente tendrin la posibilidad de beneficiarse de los recursos pi-
blicos destinados a la asistencia social, recibir apoyo y colaboracién
técnica y administrativa de las autoridades, recibir los donatives de
personas fisicas o juridicas (articulo 56), y obtener beneficios fiscales.

Con objeto de estimular a las instituciones de asistencia que pres-
ten servicios de alta calidad, la iniciativa prevé un sistema de reco-
nocimientos. La distincién se tomard en cuenta para la asignacién
preferencial de recursos piblicos y privados hacia las instituciones
reconocidas (articulo 68).
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Respetados los ordenamientos locales que regulan la constitucién
y funcionamiento de las instituciones privadas, todas las actividades
asistenciales deberin cumplir, ademis, con las Normas Oficiales Me-
xicanas en materia de asistencia social que se emitan, conforme al
procedimiento establecido ¢n la Ley Federal sobre Metrologia y Nor-
malizacién,

El organismo extenderd un certificado por el cual reconoce la
funcién asistencial de ciertos servicios. Este documento se hara valer
ante las autoridades competentes para que la institucién reciba los
beneficios y prerrogativas que sc establezcan. La certificacién se emi-
tird de conformidad con los criterios del Consejo Nacional de Asis-
tencia Social, con las Normas Oficiales Mexicanas para los servicios
asistenciales y bajo los lineamientos que establezca el Sistema Nacio-
nal para el Desarrollo Integral de la Familia.

La iniciativa crea el Directorio Nacional de Instituciones de Asis-
tencia, cuyo objeto no es otro que el de dar publicidad a todos los
sectores de la poblacién de los servicios y apoyos asistenciales que
presten las instituciones publicas y privadas, asi como su localizacién
en el territorio nacional (articulo 58). La inscripcién en el mismo
serd requisito no para que las instituciones asistenciales operen, sino
para que obtengan la certificacién antes mencionada de que realizan
funciones asistenciales (articulo 60).

Con el fin de proporcionar un trato igual a las instituciones pu-
blicas y privadas y de tener una informacién completa dirigida a la
poblacién, el Directorio se conforma con las inscripciones de todas
las instituciones que prestan asistencia social (articulo 59). Anualmen-
te se publicard un compendio de informacién bdsica sobre las insti-
tuciones asistenciales registradas, su capacidad, cobertura de atencién
y servicios que ofrezca (articulo 64).

La inspeccién y vigilancia del cumplimiento de la ley corresponde
a la Secretaria de Salud (articulo 72), misma dependencia autorizada
para sancionar administrativamente cualquier incumplimiento de con-
formidad con la Ley de Procedimientos Administrativos, ello sin me-
noscabo de la posible intervencién de las autoridades locales, segin
lo previsto en las leyes estatales respectivas (articulo 73).

Las personas afectadas por las rescluciones dictadas con funda-
mento en esta iniciativa, podrdn’ recurrirlas administrativamente de
acuerdo con la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y a las
leyes estatales correspondientes (articulo 74).

En las disposiciones transitorias se establece que esta iniciativa en-
trara en vigor, en caso de ser aprobada, al dia siguienie de su pu-
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blicacién en el Diario Oficial de la Federacién. Se prevé como conse-
cuencia de su entrada en vigor la abrogacién de la Ley sobre el
Sistema Nacional de Asistencia Social de 9 de enero de 1986, asi
como de las demas disposiciones que se opongan a lo dispuesto por
ésta. Finalmente, queda establecido un plazo de seis meses para la
expedicién de disposiciones reglamentarias que regulen la constitu-
cién y operacién de los érganos que la ley crea, Consejo Nacional
de Asistencia Social, Directorio Nacional y Servicio Nacional de In-
formacién.
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